ECONOMIA ESPANOLA

¢HACIA DONDE VA EL SISTEMA FISCAL? (*)
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INTRODUCCION

En un mundo como el que nos ha tocado vivir,
en el que la incertidumbre es una de las notas domi-
nantes, cobra mas sentido, si cabe, la célebre a la
par gue ingeniosa frase de Benjamin Franklin: “..en
este mundo nada puede decirse que sea cierto,
salvo la muerte y los impuestos”. Unos impuestos
que, lejos de permanecer inmutables, se van adap-
tando permanentemente a las nuevas realidades
econdmicas y sociales. No es de extrafiar, pues, que
las intensas transformaciones econémicas que vie-
nen acaeciendo a lo largo de las ultimas décadas
en el ambito de los paises occidentales desarrolla-
dos, y muy particularmente en el drea de la Unién
Monetaria Europea, tengan su reflejo en una recom-
posicién de los sistemas fiscales.

Espafia no es, desde luego, ninguna excepcién
al respecto y son numerosas las cuestiones que se
plantean en la actualidad en relacion con la fisca-
lidad. Ofrecer un sucinto inventario de ellas y de las
tendencias observadas, en el contexto de los pai-
ses de nuestro entorno, es el propdsito esencial de
este articulo, que esta estructurado como se indi-
ca a continuacién. En primer término se efectla una
sintesis de las principales tendencias de la fiscali-
dad en los paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).
En un segundo apartado se analiza la evolucién de
la presion fiscal en Espafia, en tanto que en el ter-
cero se hace lo propio con la estructura de la impo-
sicion, en uno y otro caso atendiendo a la situacion
comparativa de nuestro pais. Por (ltimo, en el cuar-
to apartado, se efectia una resefia de algunas de
las principales cuestiones planteadas en la actua-
lidad en el campo de la imposicién.

1. TENDENCIAS GENERALES EN LOS
SISTEMAS FISCALES DE LOS PAISES
OCCIDENTALES DESARROLLADOS

Aungue tanto el nivel como la estructura de la
imposicion varian acusadamente entre paises, las

medidas fiscales emprendidas desde comienzos
de la década de los ochenta han originado una cier-
ta convergencia de los sistemas fiscales de los pai-
ses de la OCDE. Las medidas adoptadas han inci-
dido, entre otros, en los siguientes aspectos:

¢ Reducciones de los tipos marginales maximos
del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
(IRPF), y ampliacién de la base imponible de este
impuesto, tendencias que también han prevaleci-
do en el impuesto sobre sociedades (IS).

e Aplanamiento de las tarifas del IRPF, con una
disminucién del nimero de escalones.

= Aumento de las cotizaciones sociales, que se
han convertido en uno de los componentes mas
dindmicos de la recaudacion, llegando a superar la
aportacién del IRPF en una docena de paises de
la OCDE.

* Generalizacién de la implantacién del impues-
to sobre el valor afiadido (IVA), impuesto en el que
se ha ampliado la base y se han incrementado los
tipos de gravamen.

A raiz de los cambios registrados, ha tenido
lugar un incremento de la carga tributaria para las
familias perceptoras de rentas del trabajo. Los
impuestos sobre el trabajo (impuestos sobre la
renta salarial y cotizaciones sociales) representan
en torno a la mitad de la recaudacién impositiva en
el area de la OCDE.

Al propio tiempo, la presién fiscal agregada
(impuestos mas cotizaciones sociales respecto al
PIB) ha venido aumentando de manera sostenida
(gréfico 1), a pesar de que en las ultimas décadas
se han dado condiciones para su disminucién (glo-
balizacién econdmica, integracién de los merca-
dos, péndulo politico...). De hecho, si comparamos
los afios 1980 y 2000, la presién fiscal sélo baja (y
muy moderadamente) en tres paises de la OCDE
(Holanda, Irlanda y Noruega). Si la comparacién se
hace entre los afios 1990 y 2000, otros tres paises
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GRAFICO 1
EVOLUCION DE LA PRESION FISCAL

45,0
40,0 -
35,0
30,0
25,0
20,0
15,0 -

Porcentaje s/PIB

10,0
5,0 1

0,0 = T
1965 1970 1975

1980

1985 1990 19856

2000

Espafia M UE [JOCDE

Fuente: OCDE y elaboracién propia.

se unen a los anteriores (Canad4, Luxemburgo y
Nueva Zelanda). Por otro lado, desde los afos
ochenta se ha producido una mayor convergencia,
como ilustra la disminucién del coeficiente de varia-
¢ién, en torno a un tercio.

2. EVOLUCION DE LA PRESION FISCAL
EN ESPANA

La presién fiscal en Espafia ha pasado de
menos del 15 por 100 en 1965 (menos del 20 por
100 en 1975) a rozar la cota del 35 por 100 a
comienzos de los afios noventa y a superarla (35,2
por 100) en los afios 2000 y 2001 (grafico 2). Para
el afio 2002, las estimaciones de la OCDE sit(ian
la presién fiscal en el 35,5 por 100. Pese al aumen-
to registrado, la presién fiscal espafiola estd aun
por debajo de la media de los paises de la Unién
Europea (UE). Ahora bien, la distancia se ha redu-
cido drasticamente, pasando de 14,4 puntos por-
centuales en 1975 a 6,4 en 2000. Dentro de los pai-
ses de la OCDE, Espaia ya no ocupa las Gltimas
posiciones por presion fiscal. De hecho, se sittia en
una posicién intermedia en un grupo de quince pai-
ses que se encuentran en la franja de presién fis-
cal entre el 30 y el 40 por 100.

Entre 1980 y 2000, con la Unica excepcién del
IRPF, las ratios de las principales categorias impo-
sitivas (imposicién sobre la renta, sobre socieda-

des, sobre bienes y servicios, cotizaciones socia-
les y otros impuestos) respecto al PIB han aumen-
tado para la media de la OCDE. Una tendencia muy
similar se observa respecto a la media de la Unién
Europea (UE). Por lo que se refiere a Espafia, han
aumentado las ratios de todas las categorias con-
templadas, de manera muy especial la-correspon-
diente a la imposicién sobre el consumo. En el afio
1980, las ratios sobre el PIB eran inferiores en
Espafia a las medias de la UE y la OCDE, salvo en
cotizaciones sociales. En el afio 2000, se han acor-
tado las distancias, y Esparia sigue por encima en
relacién con las cotizaciones sociales.

3. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA
DE LA IMPOSICION EN ESPANA

Por lo que respecta a la evolucion de la estruc-
tura porcentual de los ingresos fiscales en la
OCDE, la UE y Espana entre 1980 y 2000, cabe
sefialar que, en el primer caso, se constata un
retroceso del IRPF y un avance de las cotizacio-
nes sociales. En el de la UE, también una minora-
cién del peso del IRPF, asi como un aumento del
IS y de otros impuestos, entre los que se encua-
dran esencialmente los relacionados con la rique-
za. En el caso de Espafia, cabe destacar cdmo, en
1980, las cotizaciones sociales representaban prac-
ticamente la mitad de la recaudacion total. Su peso,
aungue ha disminuido, sigue siendo atin muy rele-
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GRAFICO 2 )
EVOLUCION DE LA PRESION FISCAL EN ESPANA
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vante. También es notorio el aumento de la impo-
sicién indirecta.

En el afio 1980, la estructura impositiva espa-
fiola mostraba un claro desequilibrio respecto a la
UE y la OCDE por la desproporcionada importan-
cia de las cotizaciones sociales. En el afio 2000
sigue exhibiendo, aunque con menor intensidad,
este mismo rasgo. Es asimismo destacable la
menor importancia de la imposicién sobre la renta
personal.

Los impuestos y las cotizaciones sociales apor-
tan en conjunto el 90 por 100 del total de los ingre-
s0s no financieros de las administraciones publi-
cas espaiiolas. El andlisis de la estructura de los
impuestos (en sentido amplio) deja entrever la exis-
tencia de tres grandes blogues: el de las cotiza-
ciones sociales, que aportan un 35 por 100 del
total; el de los impuestos ligados a la produccidn
y a la importacién, que representan una tercera
parte del total; y el de los impuestos corrientes
sobre la renta y el patrimonio, cuya participacién
se cifra en el 30 por 100. Los impuestos sobre el
capital —esencialmente el impuesto sobre suce-
siones y donaciones— aportan un exiguo 1 por 100
de la recaudacién total.

Un andlisis por categorias concretas de impues-
tos sigue revelando el papel dominante de las coti-
zaciones (35,1 por 100 del total en 2000), a las que
siguen en orden de importancia el IRPF (18,7 por
100), el IVA (17,6 por 100), el IS (8,6 por 100), los
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impuestos especiales (7,7 por 100), el Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales (2,8 por 100},
el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (2,0 por 100),
el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (0,6
por 100), y el Impuesto sobre el Patrimonio Neto
(0,5 por 100).

4. ALGUNAS AREAS DE INTERES:
CUESTIONES PLANTEADAS

- Ante una realidad econémica y social en esta-
do de cambio permanente no es de extranar que
la imposicién se encuentre también sujeta a conti-
nuas modificaciones y adaptaciones. La lista de
temas de interés actual en el campo de la imposi-
cién es sumamente prolija y variada. Lejos de pre-
tender un tratamiento exhaustivo, en este aparta-
do se procede a analizar de forma sucinta una
seleccion de cuestiones que, desde nuestro punto
de vista, requieren ser objeto de atencion:

Complejidad del sistema tributario.
Globalizacion.

Nuevas figuras impositivas.

Desempleo.

Medio ambiente.

Aplicacién del IVA en la UE.

Financiacion de las administraciones terri-
toriales.

Avance del principio del beneficio.

9. Tratamiento del ahorro.

No O k~ON =

©
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10. Rentas irregulares.
11. Relacion IS-IRPF.
12. Reforma del IRPF.

4.1. Complejidad del sistema tributario

Una de las criticas mas comunes entre los pal-
ses de la OCDE es la complejidad de la imposicién:
los sistemas tributarios son dificiles de compren-
der por los contribuyentes y de administrar por las
autoridades fiscales. Lo anterior origina unos ele-
vados costes de aplicacion, tanto de cumplimiento
como administrativos. Estimaciones para algunos
paises sefialan que el conjunto de tales costes
puede situarse en el 1,5 por 100 del PIB, cifra de
la que los dos tercios corresponden a los costes de
cumplimiento de los contribuyentes.

Aunque algunas de las reformas fiscales han
tendido a simplificar los sistemas tributarios, sélo
algunos paises han tratado de abordar el proble-
ma de la complejidad de una manera sistematica.
El caso més paradigmatico es el de Australia, que
ha aplicado un programa de reelaboracién de la
legislacién, en un lenguaje mas claro, que ha per-
mitido lograr una disminucién del 50 por 100 en su
extension.

4.2. Globalizacién

La globalizacién de la actividad econémica en
la que nos encontramos inmersos constituye una
realidad imparable con importantes consecuencias
en el campo de la tributacién. La integracién de los
mercados, acompaiada de una mayor movilidad
de los factores y de los bienes y servicios y del
desarrollo de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién, en un contexto en el que subsisten
notorias diferencias impositivas y persisten evi-
dentes barreras a la informacién entre administra-
ciones fiscales, esta abocando, como se ha subra-
yado por los responsables de la OCDE, a que “/a
imposicién no sea ya simplemente el territorio de
los gobiernos nacionales”.

En efecto, cuando el capital, el trabajo y los bien-
es y servicios pueden moverse libremente de un
area fiscal a otra, la base impositiva pasa a ser glo-
bal y su asignacién entre las diferentes jurisdiccio-
nes fiscales se convierte en endégena para el sis-
tema fiscal conjunto. Nos encontramos, por tanto,
ante una pérdida efectiva de soberanfa tributaria
nacional, pérdida que se hace mas patente en el

marco de una unién monetaria donde se erradica
el riesgo de cambio. La irrupcion del comercio elec-
trénico no viene sino a afiadir un nuevo desafio al
gravamen adecuado de las transacciones por ese
nuevo medio.

Los factores y condicionantes resefiados estan
propiciando en la practica un desplazamiento de
la carga impositiva hacia los factores menos mévi-
les, como el trabajo. La puesta en escena de los
impuestos sobre la renta duales en los paises nér-
dicos, con dos bases separadas para el gravamen
diferenciado de los rendimientos del capital y los
del trabajo, constituye tal vez un reconocimiento
implicito de la disminucién de los grados de liber-
tad para el gravamen del ahorro financiero.

Conviene, en este contexto, tomar conciencia
de que hoy dfa nos encontramos en una situacion
en la que aun subsisten sistemas tributarios que
son en buena medida herencia de un periodo en el
que las economias estaban mucho més cerradas
y los movimientos de capital eran mucho més limi-
tados, sin que hayan logrado hasta el momento
adaptarse a las transformaciones de la actividad
econbémica.

En el nuevo escenario, como se viene postulan-
do desde los organismos econdmicos internacio-
nales, resulta imprescindible la adopcién de medi-
das de coordinacién fiscal internacional, a fin de
evitar los efectos perniciosos de una eventual com-
petencia fiscal internacional. En ausencia de tal
coordinacion, los gobiernos pueden verse forzados
a realizar una oferta fiscal competitiva para atraer
o retener actividades mdviles. Consiguientemente,
si no se actia de manera coordinada, las decisio-
nes de localizacion y financiacién pueden quedar
dirigidas por la imposicién y serd més dificil lograr
una competencia justa para las actividades econé-
micas reales.

No hay que perder de vista, por otro lado, que
el cambio tecnolégico debilita los vinculos entre la
actividad econémica y una localizacién particular,
por lo que conceptos tradicionales, como residen-
cia y fuente, seran cada vez mas dificiles de apli-
car. Nos encontramos, en definitiva, en una nueva
etapa en la que se favorece la actuacién de las
denominadas “termitas fiscales”, que, en palabras
de V. Tanzi, estan “royendo afanosamente los
cimientos de los sistemas impositivos”:

1. Comercio elsctrénico.
2. Uso del dinero electrénico.
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3. Transacciones intragrupo multinacionales.
Paraisos fiscales y centros off-shore.

5. Nuevos instrumentos financieros (deriva-
dos...).

Incapacidad para gravar el capital financiero.
Desplazamiento de actividades al extranjero.
8. Compras en el extranjero.

P

N o

4.3. Nuevas figuras impositivas

Aunque la agenda de las reformas fiscales esta
siempre ocupada con el estudio de nuevas figuras
impositivas, lo cierto es que cada vez resulta mas
dificit idear impuestos con suficiente potencia recau-
datoria y cuya aplicacion sea factible en la practi-
ca. Desde la implantacién del IVA por primera vez
en Francia {(evento del que en el afio 2004 se con-
memorara el cincuentenario), escasas han sido las
novedades de gran alcance en el panorama impo-
sitivo internacional.

A lo largo de los Ultimos afios hemos asistido a
un resurgimiento inusitado de la propuesta impo-
sitiva formulada por J. Tobin a comienzos de los
afnos setenta con la finalidad de servir de freno a
las operaciones especulativas en divisas. Aunque
la propuesta es merecedora de consideracion, se
encuentra en su camino con el serio obstaculo que
supone la necesidad de aplicacion, si se pretende
que sea efectiva, a escala internacional.

El impuesto sobre el gasto personal, a pesar de
gue desde hace afios viene despertando grandes
expectativas y ganando adeptos, sigue siendo el
eterno candidato. No obstante, la situacién antes
descrita en relacion con el ahorro y la disminucién
de los tipos marginales maximos del IRPF lo hacen
sin duda cotizar al alza.

El IRPF se encuentra, a su vez, en una encru-
cijada en la que se esté dilucidando cuél va a ser
su configuracién futura: estructura dual, impuesto
lineal o impuesto negativo, con integracién de las
prestaciones sociales basicas.

El futuro parece, por lltimo, alentador para los

impuestos medicambientales, a los que se hace
referencia en otro apartado.

4.4, Desempleo

Al margen de la posible interaccion entre el sis-
tema tributario y el de prestaciones sociales, que

puede originar los conocidos problemas de trampa
del desempleo y trampa de la pobreza, se viene
prestando una gran atencion al impacto de los
impuestos sobre el trabajo, que elevan su coste y
pueden reducir el empleo. A este respecto, el
Consejo Europeo de Lisboa del afio 2000 inst6 a la
adopcién de medidas para aliviar la presion fiscal
sobre el trabajo. No han faltado tampoco propues-
tas radicales, como la del economista norteameri-
cano L. C. Thurow, a favor de la supresion total de
las cotizaciones sociales y su sustitucién por el IVA.

Las investigaciones empiricas muestran que las
elasticidades de demanda del trabajo son mucho
mas altas que las de oferta, con lo que los impues-
tos sobre el trabajo tienden a ser mucho mas dis-
torsionantes en paises con mercados de trabajo
inflexibles, y la mayor parte de su efecto recae
sobre la demanda en vez de sobre la oferta.

La evidencia empirica disponible para los pai-
ses de la OCDE permite poner de relieve algunas
cuestiones de interés, especialmente para Espafia,
que tiene una elevada ratio cotizaciones socia-
les/PIB y uno de los mayores tipos a cargo de los
empleadores:

* Asi, se observa una relacion estadistica nega-
tiva entre la participacion de los salarios en la renta
nacional y la tasa de las cotizaciones sociales a
cargo de los empleadores, lo cual es consistente
con la nocién de que tales cotizaciones se trasla-
dan en gran medida a los trabajadores a lo largo
del tiempo.

* No se aprecia, por el contrario, ninguna rela-
cién clara entre la ratio cotizaciones sociales/PIB
y la tasa de paro. El dispar comportamiento de algu-
nos palses con unas elevadas cotizaciones socia-
les (Espafia, Holanda y Suecia) en relacién con el
desempleo si da pie a pensar en la influencia de
otros factores, ademas de los fiscales, para expli-
car las diferencias observadas.

Mas que las cotizaciones sociales, es la mag-
nitud relativa de la cufia fiscal entre el coste labo-
ral bruto para el empresario y el salario neto para
el trabajador la que viene acaparando la mayor
atenciéon. Con un 38 por 100 para el trabajador
medio, Espafia se enconiraba en una posicién
intermedia en el afio 2001. La relacion entre la tasa
de paro y la cufa fiscal, aunque débil, presenta
signo positivo. De nuevo se comprueba cdmo otros
paises con una mayor cufa fiscal tienen una menor
tasa de paro que Espafa.
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4.5. Medio ambiente

4.6. La aplicacion del IVA en la UE

Desde finales de los afios ochenta, los proble-
mas medioambientales se han convertido en una
fuente de preocupaciones que demanda una actua-
cion por parte de los poderes publicos. De los dis-
tintos instrumentos econémicos existentes para la
correccion de las externalidades, se viene pres-
tando especial atencién a los denominados impues-
tos verdes, que conjugan potencialmente las ven-
tajas de reducir la contaminacion y de disminuir las
distorsiones econémicas ocasionadas por otros
impuestos a los que pueden sustituir, en lo que ha
venido a denominarse doble dividendo.

Pese a las ventajas tedricas, ha habido hasta la
fecha pocos ejemplos exitosos de reforma fiscal
verde. Aunque la situacién difiere entre paises, la
ratio de los impuestos medioambientales respecto
al PIB apenas se ha incrementado entre 1994 y
2000, afio en el que se sitta en torno al 2,5 por 100
para la media (no ponderada) de la OCDE. La par-
ticipacién en la recaudacion impositiva total se apro-
xima, en promedio, al 7 por 100.

Por otro lado, desde la OCDE se ha puesto de
manifiesto cémo, en ocasiones, son razones fisca-
les, en lugar de medioambientales, las que prevale-
cen en la aplicacién de algunos impuestos relacio-
nados con el consumo energético. Asi, por ejemplo,
la situacién generalizada de menor imposicion del
gasoil en comparacién con la gasolina sin plomo, a
pesar de ser aquél mas contaminante, es una ilus-
tracién del fallo de los impuestos en refiejar el con-
tenido contaminador de las actividades y productos.

El Unico impuesto ambiental que se considera
con potencial para elevar significativamente la
recaudacion es un impuesto sobre el diéxido de
carbono. No obstante, las simulaciones llevadas a
cabo por la Comisién Europea ponen de relieve que
seria bastante gravoso reducir las emisiones de
CO, a través de medidas unilaterales incluso a
escala europea, ante los desplazamientos de la
demanda hacia productos de otros paises. La apli-
cacién de un impuesto sobre la energia requeriria
asi adoptar medidas complementarias (aranceles
a la importacién) para preservar la competitividad
de los productos nacionales.

Otro instrumento novedoso de caracter no fis-
cal para reducir la contaminacién consiste en la
emision de permisos para contaminar comerciali-
zables, y la creacion de un mercado secundario
para las transmisiones de tales derechos.

La aplicacién del IVA en los estados miembros
de la UE ha alcanzado en la actualidad unos ele-
vados niveles de complejidad y ha visto proliferar
numerosos regimenes especiales, rasgos poco
coherentes con un impuesto que pretende gravar
el consumo familiar. La Comisién Europea ha mani-
festado su insatisfaccion con una situacién en la
que persiste un alto nivel de fraude, cifrado en 8.000
millones de euros anuales. Desde esta situacién el
IVA se tiene que preparar para hacer frente al reto
del comercio electrénico que la UE ha abordado a
través de recientes disposiciones normativas.

Las sucesivas prérrogas del régimen transito-
rio, basado en la aplicacién del principio del pais-
de destino, testimonian las dificultades del IVA para
acompasar el ritmo de la integracion econémica y
monetaria. No deja de ser paradéjico que un
impuesto que jugé un papel tan decisivo en la
articulacion del Mercado Comun se siga rigiendo
en lo esencial por los patrones de una época ante-
rior a la puesta en marcha del programa de la Union
Econémica y Monetaria. EI camino hacia la imple-
mentacion del principio del pais de origen —hoy
dia limitado a las compras transfronterizas por indi-
viduos— no se encuentra libre de obstdculos. La
armonizacion de las legislaciones nacionales y de
los tipos impositivos se erige en requisito basico, y
no menos la articulacion de un sistema efectivo
para la distribucién de la recaudacién obtenida en
funcion del consumo nacional (a través de una
camara de compensacion o de un reparto segun
datos estadisticos). Cualquier movimiento armoni-
zador de los tipos de gravamen parece abocado a
propiciar un incremento del tipo aplicable en
Esparia, que comparte con Alemania el nivel mas
bajo de todos los paises de la UE (con la tnica
excepcion de Luxemburgo).

4.7. Financiacion de las administraciones
territoriales

. Enel afio 2001, el peso de las administraciones
centrales sobre el gasto plblico no financiero total
se situaba en Espafia por debajo de las dos terce-
ras partes. Una vez completado el traspaso de las
competencias a las comunidades auténomas en
materia de sanidad, Espafia se encuentra, como
destaca la OCDE en su ultimo informe sobre nues-
tro pais, entre los paises mas descentralizados inte-
grantes de dicha Organizacion. El afio 2002 marcé
también, como es bien sabido, el estreno de un
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nuevo sistema de financiacién autonémica, en el
que la participacién en una cesta de impuestos se
configura como la pieza bésica (35 por 100 del IVA,
33 por 100 del IRPF, 40 por 100 de los impuestos
especiales sobre bebidas alcohdlicas, tabaco e
hidrocarburos, y 100 por 100 del Impuesto sobre la
Electricidad). En conjuncién con los ya cedidos, el
nuevo sistema implica que los ingresos impositivos
pasan a aportar practicamente las dos terceras par-
tes del total de los recursos autonémicos, lo que
permite corregir —aunque no tanto en el plano de
la corresponsabilidad— la asimetria existente entre
la descentralizacion del gasto publico y la de los
impuestos (en 2001, las administraciones territo-
riales representaban el 37 por 100 del gasto publi-
co, frente al 26 por 100 de los impuestos).

En esa misma linea viene a incidir la reforma de
las haciendas locales instrumentada por la Ley
51/2002. Ademas de la reforma de los impuestos
propios a partir de 2003, para el préximo ejercicio
contempla la puesta en marcha de un nuevo siste-
ma de participacion de los municipios y las provin-
cias en los tributos del Estado. Para las capitales
de provincia o de Comunidad auténoma y los muni-
cipios con poblacién igual o superior a los 75.000
habitantes se prevé la participacién en el IRPF, el
IVA v los impuestos especiales, férmula que tam-
bién se introduce para las diputaciones.

4.8. Avance del principio del beneficio

A lo largo de los Ultimos afios estamos asis-
tiendo, asimismo, a un mayor protagonismo del prin-
cipio del beneficio, es decir, a un mayor recurso a
las contribuciones al sector publico en funcién de
los beneficios recibidos por el acceso a determi-
nados servicios publicos individualizables. La crea-
cién de nuevas tasas a lo largo de los ultimos afos
ilustra este fenémeno. El caso mas novedoso se
corresponde, no obstante, con la aplicacion del
denominado peaje urbano en Londres, instrumen-
to que responde a una antigua propuesta de
Vickrey, refrendada por Musgrave, como alternati-
va para mejorar la asignacion de recursos en pre-
sencia de bienes caracterizados por la rivalidad en
el consumo, cuando la exclusién aun siendo apro-
piada no es factible. Los problemas de congestion
urbana demandan, evidentemente, la aplicacién de
medidas, si no de caracter fiscal, si cuando menos
reguladoras.

Ante este panorama, no puede pasar desaper-
cibida la recomendacién formulada por la OCDE

en el sentido de incrementar los precios publicos
en las universidades espafiolas. La argumentacién
parte de la constatacion de las elevadas tasas
medias de rendimiento de la inversién en educa-
cidén universitaria, situadas por encima de las de
otros activos (incluidas las acciones). Al propio tiem-
po, se destaca el cardcter regresivo de las sub-
venciones publicas actuales, consistentes en una
suma fija independiente de la renta familiar, cuyos
beneficios van a individuos integrantes de familias
de renta media-alta.

4.9. Tratamiento del ahorro

Una de las motivaciones bésicas de la reforma
del IRPF introducida por la Ley 40/1998 era otor-
gar un tratamiento fiscal mas favorable al ahorro
familiar con el propésito de fomentarlo, asi como
lograr la neutralidad entre sus diferentes compo-
nentes. Lo cierto es, sin embargo, que ese ambi-
cioso doble objetivo no ha podido verse materia-
lizado hasta el momento. Respecto al incremento
del ahorro, no sélo no se ha logrado invertir la ten-
dencia decreciente del ahorro familiar, sino que
ha seguido disminuyendo su tasa. Por lo que con-
cierne al segundo aspecto, y aunque inicialmen-
te hubo una cierta correccién de algunas situa-
ciones asimétricas, en modo alguno se ha llegado
a la pretendida neutralidad. Asi, en la primera ver-
sioén de la reforma (IRPF del afio 1999) se corri-
gi6 la gran discriminacidn existente entre los depo-
sitos a plazo y los fondos de inversién, lo que tuvo
su reflejo —al margen de otros factores no fisca-
les— en la evolucién de ambos instrumentos finan-
cieros.

La experiencia espafiola viene asf a unirse a
la de otros paises para confirmar las dificultades
de incidir en la magnitud del ahorro a través de
medidas fiscales, al tiempo que deja entrever la
influencia de éstas en la composicién del ahorro.
Especialmente en una situacién de bajos tipos de
interés, el tratamiento fiscal se erige en un factor
de primer orden en la toma de decisiones para la
canalizacién del ahorro entre diferentes instru-
mentos.

La falta de neutralidad en el tratamiento del aho-
rro en el IRPF —cuestionada en los informes de la
OCDE— ha llevado a introducir nuevos cambios en
la reforma del IRPF aplicada en 2003, que ha con-
figurado cuatro alternativas basicas de gravamen,
segun la modalidad de ahorro elegida y su plazo
temporai:
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a) Rendimientos del capital mobiliario hasta
un plazo de 2 afios y ganancias patrimoniales
hasta 1 afo, que tributan al tipo marginal del con-
tribuyente.

b) Rendimientos del capital mobiliario de un
plazo superior a 2 afios, que tributan al 60 por 100
del tipo marginal.

c) Rendimientos de contratos de seguros de
vida cuyas prestaciones se reciban en forma de
capital, de un plazo superior a 5 afios, que tributan
al 25 por 100 del tipo marginal.

d) Ganancias patrimoniales (de participaciones
en instituciones de inversion colectiva y de accio-
nes y participaciones de sociedades en general)
generadas en un plazo superior a 1 afio, que tri-
butan a un tipo fijo del 15 por 100.

A la anterior relacién hay que afiadir el trata-
miento especifico de los dividendos, planes de
pensiones (con diferenciacion seguln se perciban
las prestaciones en forma de capital o de renta),
a los que quedan equiparados los nuevos planes
de previsién asegurados, asi como las cuentas de
ahorro-vivienda y las nuevas cuentas ahorro-
empresa.

A raiz de lo expuesto, queda dibujado un reco-
rrido de tipos impositivos efectivos de gran ampli-
tud, lo que no se compadece bien con la declarada
pretensién de neutralidad. De hecho, el ahorra-
dor se encuentra con un mosaico de tasas de ren-
tabilidad netas de impuesto en funcién del instru-
mento financiero, de su nivel de renta y del plazo
temporal.

4.10. Rentas irregulares

Como es bien sabido, uno de los problemas
intrinsecos al IRPF se deriva del establecimiento
de periodos impositivos. El disefio de un IRPF
habria de partir de la resolucion de un interrogan-
te basico: ¢cual es el periodo de tiempo al que
deberfan ir referidas las declaraciones del impues-
to desde una perspectiva de justicia tributaria? La
respuesta habitual de los sistemas tributarios rea-
les es circunscribir el IRPF a periodos anuales,
opcién que no responde a ningtn fundamento légi-
co ni cientifico.

Son igualmente bien conocidas las conse-
cuencias del fraccionamiento de la vida de un indi-

viduo a efectos fiscales en presencia de minimos
exentos y/o escalas de gravamen progresivas, que
dan lugar a una discriminacién contra las rentas
irregulares. Teniendo en cuenta que en los (lti-
mos afos estan cristalizando diversas tendencias
demograficas y laborales que acenttan la impor-
tancia de las rentas irregulares, puede ser opor-
tuno revitalizar la vieja propuesta, lanzada hace
ya mas de sesenta afios, por el Premio Nobel W.
Vickrey relativa a la aplicacion de un sistema de
promedio acumulativo en el IRPF. De llevarse a
la practica, este sistema garantizaria que la
secuencia temporal de los ingresos percibidos a
lo largo de la vida de los individuos no seria un
factor de discriminacioén y se respetaria el princi-
pio de equidad horizontal desde una perspectiva
de ciclo vital.

4.11. Relacién IS-IRPF

Dada la importancia del IRPF y del IS en la vida
economica de las personas fisicas y juridicas, y su
evidente interrelacién, no es de extrafar que la
articulacion del sistema de relacién entre ambos
impuestos sea un foco de interés permanente.
Dicho interés se ha reavivado a raiz de la propuesta
del gobierno estadounidense para otorgar una
exencion a los dividendos en el IRPF. Aunque una
propuesta de esta naturaleza tiende siempre a
levantar expectativas de emulaci6n, no puede per-
derse de vista que en Estados Unidos no se prac-
tica integracion entre los dos impuestos, al apli-
carse el sistema clésico, que provoca el conocido
problema de la doble imposicién de dividendos. La
introduccion del sistema de exencién de dividen-
dos en el IRPF en Espafia, en sustitucién del sis-
tema vigente, perjudicaria a los contribuyentes con
menor nivel de renta (a pesar de la incompleta
correccién actual de la doble imposicién nominal
de los dividendos), y beneficiaria a los inversores
con mayores ingresos.

4.12. Reforma del IRPF

De la importancia estratégica atribuida a la refor-
ma del IRPF da idea la prioridad asignada a la
misma por el principal partido de la oposicién en
Espafia, que ha elaborado una propuesta de
impuesto lineal complementado con un recargo
(sobre-impuesto), o que equivaldria al estableci-
miento de una tarifa con dos escalones (tres si se
computa el efecto de la deduccién general previs-
ta en la cuota).
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GRAFICO 3

EVOLUCION DE LOS TIPOS MEDIOS DEL IRPF PARA NIVELES DE RENTA
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La tarifa aprobada para el ejercicio 2003 ha deja-
do en cinco el nimero de tramos, con tipos margi-
nales del 15, el 24, el 28, el 37 y el 45 por 100.
Antes de dicha reforma, el tipo marginal maximo del
IRPF en Espafa era relativamente elevado desde
una perspectiva comparada. Su nivel era, en cual-
quier caso, muy inferior a los vigentes en los pri-
meros veinte afios de vida del IRPF. Ahora bien, los
tipos maximos se han venido aplicando a partir de
niveles de renta de cuantia cada vez mas reducida
en términos de poder adquisitivo constante.

Las reformas recientes del IRPF en Esparia han
traido una disminucién de los tipos de gravamen
nominales. ¢Ha habido también una disminucién
de la carga efectiva en términos reales? Para res-
ponder a este interrogante se ha procedido a calcu-
lar los tipos impositivos medios efectivos para indi-
viduos perceptores de rendimientos del trabajo con
poder adquisitivo constante en cuatro momentos
representativos de la vida del IRPF: 1979, 1990,
1998 y 2003 (grafico 3). Los resultados obtenidos
ponen de relieve lo siguiente: para unos rendi-
mientos de 12.500 euros, el tipo medio disminuye
2,3 puntos porcentuales entre 1998 y 2003, pero
simplemente se recupera el nivel de 1990; para
una renta de 25.000 euros, la mejora es mucho
menos perceptible, al igual que ocurre para una
renta de 50.000 euros; la mayor disminucién regis-
trada —de casi 4 puntos porcentuales— corres-
ponde a unos rendimientos de 100.000 euros. Por
altimo, salvo para el primer nivel de renta consi-

derado, el tipo medio del afio 2003 es superior al
del afio 1979.

NOTAS

*(*) El presente articulo estd basado en un trabajo mas
amplio en el que se incluyen diversos cuadros y graficos, los cua-
les pueden ser obtenidos del autor, a través de la siguiente direc-
cién de correo electrénico: jmdominguez@uma.es.

(**) Universidad de Malaga.
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